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Tarkoituksenmukaisuus – 
vallanjaon rajapyykki?
Olli Mäenpää
1.
Suomalaisen hallinto-oikeuden Suuriin Kysymyksiin on perinteisesti 
kuu lunut tarkoituksenmukaisuuden ja lainmukaisuuden välinen ero 
hallinnollisessa päätöksenteossa. Se on jakautunut lähinnä kolmeen kes-
keiseen osakysymykseen, jotka koskevat hallinnollista päätöksentekoa 
(viranomaisen harkintavallan laajuus ja oikeudelliset rajat), oikeusperiaat­
teiden merkitystä päätöksenteossa (harkintavaltaa rajoittavien oikeusperi-
aatteiden sisältö ja soveltaminen) sekä hallintoprosessin alaa ja kohdetta 
(valitusperusteet ja valitusviranomaisen tutkimisvallan laajuus).1 Tosin 
muitakin aspekteja on saatettu liittää tähän perustavaan kysymyksen-
asetteluun, mutta ne jäävät sivuun tästä esityksestä.
Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan erotteluun liittyvää 
(Suurta) Kysymystä ei kuitenkaan voida enää pitää täysin ratkaisematto-
mana, vaikka ketään vastauksen yksittäistä keksijää tai oikeastaan mitään 
yksiselitteistä vastaustakaan ei ole identifioitavissa. Oikeusteoreettisen 
ajattelun kehittyminen on olennaisesti loiventanut tarkoituksenmukai-
suuden ja laillisuuden välisen erottelun jyrkkyyttä ja suhteellistanut sen 
1. Ks. oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan eroa koskevasta perinteisestä doktrii-
nista mm. V. Merikoski: Vapaa harkinta hallinnossa, Suomalainen lakimiesyhdistys 1968, 
35–58; Kauko Sipponen: ”Yhden ainoan oikean tai tarkoituksenmukaisen ratkaisun peri-
aatteesta”, Lakimies 1965, 197–212; Timo Konstari: Harkintavallan väärinkäytöstä, Suoma-
lainen lakimiesyhdistys 1979, 77–94.
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argumentatiivista merkitystä. Tiukkarajaisen ja mustavalkoisen dikoto-
mian sijasta puhumme nykyään mieluummin harkintavallan asteikosta, 
jonka toisen (teoreettisen) ääripään muodostavat puhtaat laillisuusky-
symykset ja jonka toisessa (teoreettisessa) päässä sijaitsevat täysin poli­
cy-orientoituneet tai puhtaan poliittisesti tarkoituksenmukaisimpaan 
ta voitteeseen tähtäävät ratkaisut.1 Selvärajaisen kahtiajaon sijasta onkin 
nykyään eroteltavissa pääasiassa erilaisia harmaan sävyjä. Tämä saattaa 
myös merkitä, että värikkäämmät ja monisyisemmät hallinto-oikeudel-
lisen doktriinin problematiikat sijaitsevat jossain muualla, mutta myös 
tämä näkökulma sivuutetaan seuraavassa.
Samalla kun hallinto-oikeudellisen argumentaation erottelukyky on 
monipuolistunut, oikeuskäytännön pragmaattiseksi vakiintunut perus-
suunta on johtanut oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan eron 
käytännöllisen merkityksen rauhalliseen uomaansa. Sieltä sen aiheutta-
mat oikeudellisen pinnan väreet eivät enää pärskähtele julkiseen eivätkä 
juurikaan edes asian harrastajien keskusteluun.2 Kun myös lainsäädäntö 
määrätietoisesti suosii viranomaisten harkintavallan määrittelyssä en-
nemmin laillisuutta kuin tarkoituksenmukaisuutta, ja kun hallinnon 
oikeusperiaatteetkin on hallintolain 6 §:ssä legalisoitu, tarkoituksenmu-
kaisuuden ja laillisuuden erottelulta näyttää täysin pudonneen pohja. 
Kahtiajakohan on kiinnostava etenkin, jos on kaksi dikotomisesti erotel-
tavaa kohdetta. Jos erottelun toinen puoli – tässä tapauksessa pelkästään 
tarkoituksenmukaisuuteen perustuva vapaa harkinta hallinnollisessa pää-
töksenteossa – vähitellen menettää olennaisen merkityksensä, erottelun 
kiinnostavuus on väistämättä siirtymässä oikeushistorian saralle.
Suurelle Kysymykselle ei siten näytä jäävän muuta kuin jonkinlainen 
kunniavanhuksen rooli. Se muistuttaa meitä joskus oikeita intohimo-
jakin herättäneestä ja aidoksi ongelmaksi ymmärretystä käytännöllis-
teoreettisesta problematisoinnista, joka aikanaan strukturoi keskeisesti 
sekä keskustelua että hallinto- ja julkisoikeuden yleisiä oppeja.3 Nyt se 
1. Ks. harkintavallan aste-eroista esim. Olli Mäenpää: Hallintolupa, Lakimiesliiton kus-
tannus 1985, 176–177 ja 378–379. Harkintavallan laajuuden ja aste-erojen vaikutuksesta 
oikeusturvan saatavuuteen ks. PeVL 12/1997 vp ja siihen tukeutuen mm. PeVL 32/2000 
vp ja PeVL 18/2001 vp.
2. Viimeaikaisena poikkeuksena, joka ehkä vain vahvistaa säännön, voidaan mainita 
Vuotoksen tekoaltaan rakentamista koskeva ratkaisu KHO 2002:86. Sitä koskevassa julkises-
sa keskustelussa kritiikkiä on kohdistettu myös siihen, että korkein hallinto-oikeus olisi 
toi mivaltansa ylittäen ratkaissut tarkoituksenmukaisuuskysymyksen. Kritiikissä ei ole otettu 
huomioon moderniin ympäristöoikeudelliseen päätöksentekoon vakiintuneesti sisältyvää 
lakisidonnaista, mutta varsin joustaviin oikeusnormeihin perustuvaa harkintavaltaa.
3. Ks. aikaisemmasta keskustelusta esimerkiksi Eero Vilkkonen: ”Näkökohtia tarkoituk-
senmukaisuusvalituksesta”, Lakimies 1972, 372–396; Toivo Holopainen: ”Oikeus- ja tark oi-
120
näyttää miltei täydellisesti menettäneen relevanssinsa. Kysymyksenaset-
telun haastavuus on jo aikoja sitten kesyyntynyt. Voi myös olla, että 
nuorempia sukupolvia aihe ei voisi vähempää kiinnostaa.
2.
Aivan näin kevyesti ja yliolkaisesti tarkoituksenmukaisuuden ja laillisuu-
den erottelua ei kuitenkaan liene mahdollista sivuuttaa. Hallintoproses-
suaalisessa kontekstissa – johon tämä esitys pääasiassa rajoittuu – erotte-
lulla on joka tapauksessa edelleen tukeva ja arvovaltainen oikeudellinen 
perusta.1 Tarkoituksenmukaisuuden perusteella tehtyä hallintovalitusta 
on pidetty muodollisesti edelleen mahdollisena, koska tällaisen valitus-
perusteen käyttöä ei ole rajoitettu kuin erityissäännöksin hallintolain-
käyttölain 7 §:ssä ja kuntalain 90 §:ssä. Myös korkeimmasta hallinto-
oikeudesta annetun lain alkuperäisen siirtosäännöksen on vakiintuneesti 
katsottu viittaavan sellaisen valituksen mahdollisuuteen.2
Tämä tausta huomioon ottaen on pantava merkille, että vastikään 
uudistettu laki korkeimmasta hallinto-oikeudesta (2006) toistaa miltei 
sanatarkasti aikaisemman lain (1918) tarkoituksenmukaisuusvalitusta 
koskevan säännöksen, johon erottelu on totuttu perinteisesti pääosin 
ankkuroimaan. Uuden, 1. tammikuuta 2007 voimaan tulleen lain 2 §:n 
2 momentin säännös on sisällöltään seuraavanlainen:
Jos korkein hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysymystä, jonka ratkai-
seminen pääasiassa riippuu päätöksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuu-
den harkinnasta, asia on tältä osin siirrettävä valtioneuvoston ratkaistavaksi.3
tuksenmukaisuusharkinnasta sekä niiden käyttämisestä rakennuslain mukaisissa poikkeuslu-
pa-asioissa”, Lakimies 1980, 517–531; Edward Andersson: ”Finns det ett politiskt element 
i högsta förvaltningsdomstolens avgöranden?”, Tidskrift utgiven av Juridiska Föreningen i 
Finland 1984, 287–305.
1. Ks. myös Kaarlo Tuori: Kriittinen oikeuspositivismi, WSOY 2000, 160, jonka mielestä 
on syytä pitää jaottelusta kiinni ainakin eräänlaisena suuntaa-antavana luokituksena. Tuori 
viittaa myös siihen, että hallinto-oikeudellinen muutoksenhakujärjestelmä rakentuu osaksi 
tämän kahtiajaon varaan.
2. Ks. myös Kaarlo Tuori: ”Vallanjako – vaiettu oppi”, Lakimies 2005, 1045–1046, ja 
Kaarlo Tuori: ”Tuomarivaltio – uhka vai myytti”, Lakimies 2003, 917–921.
3. Alkuperäisessä muodossa säännös (KHOL 5.1 §) kuului seuraavasti: ”Jos Korkein 
hallinto-oikeus katsoo valituksen koskevan kysymystä, jonka ratkaisu pääasiassa riippuu pää-
töksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, on asia jätettävä Hal-
lituksen ratkaistavaksi.”
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Onko tällä siirtosäännöksellä enää (tai taas) oikeudellista ja käytän-
nöllistä merkitystä? Onko se epätarkoituksenmukainen reliikki, pelkkä 
de suetudo, vai suorastaan valtiosääntöinen välttämättömyys? Juridinen 
analyysi viittaa melko vahvasti reliikin suuntaan: vapaan harkinnan tai 
tarkoituksenmukaisuusvalituksen mahdollisuus ei enää suuntaa tai edes 
sanottavasti kiinnosta juridista tutkimusta. Empiiriset havainnot näyttäi-
sivät omalta osaltaan puoltavan desuetudo-vaihtoehtoa, sillä säännöksellä 
ei enää ole käytännön merkitystä. Säännöksen tarkoittaman siirtomenet-
telyn käytännön sovellettavuus on nopeasti hiipunut 1990-luvun puoli-
välin jälkeen. Siirtomenettelyä ei ole korkeimmassa hallinto-oikeudessa 
enää sovellettu tällä vuosituhannella.1
Siirtomenettelyn jo pitkään jatkunut käyttämättömyys ei tietenkään 
merkitse, että pääasiassa tarkoituksenmukaisuutta koskevia valituksia 
ei voisi lainkaan tulla korkeimman hallinto-oikeuden käsiteltäväksi, tai 
että päätöksen tarkoituksenmukaisuuden harkintaa ei enää voitaisi yk-
sittäistapauksessa siirtää valtioneuvoston ratkaistavaksi. Todellisuudessa 
hallintoprosessin kehityssuunta ylimmässä hallintotuomioistuimessa on 
kuitenkin sisältänyt jo hyvin selviä viitteitä ainakin orastavasta desue-
tudosta. Samansuuntaiseksi voi arvioida kehitystä hallinto-oikeuksien 
käytännössä. Tosin tästä käytännöstä ei ole tietoa tarkoituksenmukai-
suusvalitusten määristä, mutta on verraten todennäköistä, että niitä ei 
hallinto-oikeuksiin sanottavasti tehdä, ei ainakaan puhdaspiirteisiä tar-
koituksenmukaisuusvalituksia. Yhtä todennäköistä on, että hallinto-
oikeudet eivät juurikaan ratkaise pääasiassa tarkoituksenmukaisuutta 
kos kevia kysymyksiä, vaikka tällaisen perusteen sisältäviin valituksiin ei 
hallinto-oikeustasolla kohdistukaan samanlaista tutkimisvaltaa rajoitta-
vaa siirtosäännöstä kuin korkeimmassa hallinto-oikeudessa
Kun tiedetään tarkoituksenmukaisuutta koskevien valitusten vähit-
täinen mutta selvä hiipuminen ja suoranainen loppuminen, on ainakin 
oikeudellisen pinnan tasolla merkittävää ja jopa suorastaan yllättävää, 
että jo unohtumassa ollut siirtosäännös on saanut aivan uutta puhtia 
ainakin muodollis-juridisella säännöstasolla. Uutta korkeinta hallinto-
oikeutta koskevaa lakia säädettäessä tosin suhtautuminen siirtosään-
nöksen normatiiviseen elvyttämiseen oli varsin ambivalentti, epäilevä ja 
1. Jo edeltävinä vuosina valtioneuvoston käsiteltäväksi siirrettyjen asioiden on määrä oli 
vähitellen ja johdonmukaisesti laskenut: vuosina 1994 ja1995 siirrettiin 0,5 % ratkaisuista, 
1996 ja 1997 siirrettiin 0,3 %, vuonna 1998 prosenttiluku oli 0,2 ja 1999 enää 0,1. – Sen 
sijaan siirtosäännöstä on kyllä sovellettu joko eksplisiittisesti (esimerkiksi KHO 28.9.2001 T 
2347) tai selvästi yleisemmin implisiittisesti niin, että korkein hallinto-oikeus on päättänyt 
olla siirtämättä asiaa valtioneuvoston ratkaistavaksi.
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osittain ristiriitainenkin. Hallituksen esityksen (HE 201/2006 vp) perus-
teluissa viitattiin siihen, että korkeimman hallinto-oikeuden toimivalta 
määräytyy nykyään pääosin perustuslain, hallintolainkäyttölain yleisten 
säännösten sekä muun lainsäädännön perusteella. ”Noin 85 prosenttia 
korkeimman hallinto-oikeuden käsittelemistä asioista tulee hallinto-
oikeuksista. Kun valtioneuvoston ratkaistavaksi siirrettävillä asioilla ei 
muutoinkaan ole enää käytännön merkitystä, säännöksen poistaminen-
kin olisi mahdollista.”
3.
Säännöstä ei kuitenkaan poistettu laista, ja näin olemme tilanteessa, jossa 
Suuri Kysymys jälleen pulpahtaa esiin säädännäisen normin tasolla – 
kylläkin täysin yllättävästi ja äärimmäisen niukoin perusteluin. Voidaan 
lain valmistelijan tavoin kysyä, eikö siirtosäännös ole jo täysin menettä-
nyt käytännön merkityksensä. Olisiko säännöksen poistaminen uudesta 
laista ollut mahdollista ja perusteltua?
Vastaus näihin kysymyksiin voisi olla myönteinen, jos asiaa ajatellaan 
vain säännöksen käytännön soveltamisen kannalta. Jos siirtosäännöstä ei 
enää käytännössä sovelleta, koko siirtotoimivalta olisi epäilemättä sopi-
nut poistettavaksi muiden prosessuaalisten reliikkien seuraan. Toisaalta 
kielteistä vastausta puoltavat painavat periaatteelliset syyt. Uudistettua 
siirtosäännöstä voi pitää välttämättömänä toisella tavalla kuin aiemmin, 
jolloin sitä pidettiin osoituksena siitä, että tarkoituksenmukaisuusvalitus 
hallintotuomioistuimeen on mahdollinen.
Pikemminkin siirtosäännöksen merkitys on nykyään perusteltua ym-
märtää päinvastaiseksi: tarkoituksenmukaisuusvalitus ei ole mahdollinen 
tai ainakaan realistinen oikeusturvakeino, sillä hallintotuomioistuimen 
tuomiovaltaan ei kuulu tutkia hallintopäätöksen tarkoituksenmukai-
suutta. Jos pääosin tarkoituksenmukaisuutta koskeva valitus tehdään 
kor keimpaan hallinto-oikeuteen, sen tutkiminen ei kuulu tämänkään 
tuomioistuimen toimivaltaan. Erityinen siirtosäännös kuitenkin edel-
lyttää – tosin käytännössä erittäin poikkeuksellisesti – että tuomioistuin 
siirtää tarkoituksenmukaisuutta koskevan ratkaisun tekemisen hallitus-
vallalle, ylimmälle toimeenpanovallalle.
Näin ymmärrettynä siirtosäännöstä on perusteltua pitää muodolli-
sena ilmauksena tuomiovallan ja toimeenpanovallan välisestä periaat-
teellisesta ja valtiosääntöisestä rajanvedosta. Siirtosäännöstä voi tässä 
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merkityksessä pitää valtiosääntöisesti hyvinkin perusteltuna säännökse-
nä: se määrittää tuomiovallan ja toimeenpanovallan välistä rajaa yleisellä 
tasolla. Tarkoituksenmukaisuus on tämän rajan keskeinen määrittäjä, ja 
sitä koskevan toimivallan karsiminen hallintotuomioistuimilta oli itse 
asiassa myös säännöksen alkuperäinen merkitys.
Alkuperäistä siirtosäännöstä perusteltiin yli yhdeksänkymmentä vuot-
ta sitten, vuonna 1917, seuraavasti:
Asian luonnon ja muissa maissa saavutetun kokemuksen mukaista on, että hal-
linto-oikeudellisista asioista ne, joiden ratkaisu riippuu lain soveltamisesta, etu-
päässä soveltuvat tuomioistuimissa käyteltäviksi, kun taas sellaiset asiat, jotka 
koskevat kysymystä hallinnollisen toimenpiteen sopivaisuudesta tahi tarkoituk-
senmukaisuudesta, yleensä jätetään hallinnon piiriin. Ehdotus perustuu sen 
vuoksi siihen periaatteeseen, että ne valitusasiat, joiden ratkaisu riippuu pää-
asiassa päätöksen tai toimenpiteen tarkoituksenmukaisuuden harkitsemisesta, 
edelleenkin jäävät Senaatin ratkaistavaksi. Jotta olisi mahdollista yhtenäisesti ar-
vostella oikeuspaikkakysymystä ja ehkäistä pätevyysriitojen syntymistä Senaatin 
ja Korkeimman Hallinto-oikeuden välillä, jätettäisiin kuitenkin yleensä kaikki 
valitusasiat Korkeimpaan Hallinto-oikeuteen, jonka tulisi mainittua kysymystä 
harkittuaan lykätä Senaatin ratkaistavaksi yllämainitun laatuiset asiat.1
Myös alkuperäisen siirtosäännöksen tarkoitus puoltaa lähtökohtaa, jonka 
mukaan uusi siirtosäännös pikemminkin estää tarkoituksenmukaisuutta 
koskevan valituksen tekemisen hallintotuomioistuimeen kuin perustaa 
sellaiselle mahdollisuuden. Tämä alkuperäinen tarkoitus oli to sin vuo-
sikymmenten saatossa jo unohtunut, tai ainakin se oli jäänyt pitkälti 
taka-alalle. Keskeisenä syynä tähän oli epäilemättä se, että hallintolain-
käyttö oli 1980-luvulle asti pääosin hallinnollista, hallintokoneiston 
si säistä lainkäyttöä. Siinä alemman viranomaisen päätökseen haettiin 
valittamalla muutosta ylemmältä hallintoviranomaiselta. Mikäli muu-
tosta haettiin tarkoituksenmukaisuusperusteella, siihen sisältyi samalla 
toimivallan siirto ylemmälle viranomaiselle, joka sen vuoksi oli toimi-
valtainen tutkimaan uudelleen koko päätöksen ja tekemään asiassa myös 
kokonaan uuden päätöksen.2
Kun hallintopäätöksiä koskevien valitusten tutkimisvalta on (vasta) 
1980-luvun puolivälistä lähtien kuulunut ensi vaiheesta lähtien riippu-
mattomille hallintotuomioistuimille, on tilanne vallanjaon kannalta rat -
kaisevasti muuttunut. Muutoksenhaku ei enää hallintolainkäyttölain 
1. HE 7/1917 vp, 2–3. Ks. säännöksen taustasta myös Pekka Hallberg: Hallinto­
oikeudellisen valituksen käyttöalasta, Suomalainen lakimiesyhdistys 1978, 45–46; Heikki 
Kulla: Hallintolainkäyttö ja hallinto, Suomalainen lakimiesyhdistys 1980, 286–295.
2. V. Merikoski: Hallinto­oikeuden oikeussuojajärjestelmä, Suomalainen lakimiesyhdistys 
1968, 217–218. Ks. myös Outi Suviranta: ”Rätten till domstolsprövning när förvaltningen 
är passiv”, Nordisk administrativt tidskrift 2003, 370–383.
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(1996) säätämisen jälkeen sisällä hallinnollisen toimivallan tai viran-
omaisen päätösvallan siirtoa ylemmälle hallintoviranomaiselle. Sen si-
jaan muutoksenhaku panee nykyään vireille hallintoprosessin hallinto-
tuomioistuimessa. Tuomiovallan käyttäjänä hallintotuomioistuimella ei 
yleensä ole toimivaltaa puuttua valituksen kohteena olevan päätöksen 
hallinnolliseen tarkoituksenmukaisuuteen, koska tällainen arviointi kuu-
luu toimeenpanovallan piiriin.1
4.
Jos tarkoituksenmukaisuuden arviointi halutaan identifioida vallanjaon 
rajapyykiksi tuomio- ja toimeenpanovallan käytön välillä, on pystyttävä 
– tai ainakin pyrittävä – vastaamaan myös joihinkin täsmentäviin kysy-
myksiin. Mitä ensinnäkin on tarkoituksenmukaisuus ja onko se ylipään-
sä riittävä ja riittävän yksiselitteinen peruste jakamaan valtaa? Toiseksi voi 
pohtia, pitääkö tuomiovallan ja toimeenpanovallan välistä rajaa pyrkiä 
määrittelemään täsmällisin normein, vai riittääkö, että määrittelyn hoi-
taa oi keuskäytäntö. Kolmanneksi, mikä tulisi olla hallintotuomioistui-
men rooli lainkäyttäjänä suhteessa toimeenpanovallan käyttöön?
Jo ensimmäinen kysymys on kiperä, sillä tarkoituksenmukaisuu-
den määrittely on haasteellisuudessa rinnastettavissa toimeenpanoval-
lan määrittelyyn. Kumpaakaan ei ilmeisesti ole mahdollista määritellä 
yksiselitteisesti tai ainakaan riidattomasti. Tarkoituksenmukaisuudella 
voidaan kuitenkin edelleen ymmärtää muun muassa ”kysymystä hallin-
nollisen toimenpiteen sopivaisuudesta tahi tarkoituksenmukaisuudes-
ta”. Kysymys on siten lähinnä policy-luonteisesta päätöksenteosta, jossa 
hallintoviranomainen valitsee useista lainmukaisista vaihtoehdoista sen 
ratkaisun, joka on yksittäistapauksessa optimaalinen ja sopivin eli tar-
koituksenmukaisin.
Tällaisen ratkaisun valintaan vaikuttavat – lainsäädännön määrit-
telemissä puitteissa – sekä hallinnon tavoitteet että päätöksen kohteen 
ja mahdollisesti muiden tahojen esittämät vaatimukset ja perusteet. Ke-
hittyneessä hallintomenettelyssä tarkoituksenmukaisuuden arviointi ta -
pahtuu vastavuoroisessa hallinto-oikeudellisessa suhteessa, jossa eri suun-
tiin käyvät näkökohdat otetaan huomioon ja mahdollisuuksien mukaan 
1. Ks. tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista hallintotuomioistuimen tutkimisvallan 
kannalta Olli Mäenpää: Hallintoprosessioikeus, WSOY 2007, 539–542. Vrt. myös Bertil Wen-
nergren: Förvaltningsprocesslagen m.m., Norstedts Juridik 2001, 104–105. 
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tasapainotetaan. Hallintotuomioistuimen toimivaltaan ei kuulu tehdä 
tätä valintaa, koska se on toimeenpanovallan käyttöön sisältyvää tar-
koituksenmukaisuuden arviointia. Hallintotuomioistuimelle kuuluu 
sen sijaan arvioida paitsi päätöksen sisällöllistä lainmukaisuutta, myös 
menettelyn asianmukaisuutta ja päätöksenteon perusteena olevan infor-
maation riittävyyttä.
Mutta tarvitaanko edelleen erityistä lain säännöstä määrittelemään 
rajaa tuomiovallan ja toimeenpanovallan välillä? Tällainen säännös saat-
toi kyllä olla tarpeellinen, kun hallintolainkäyttöjärjestelmää perustettiin, 
ja kun hallintoprosessin ensi vaiheet etenivät viranomaiskoneiston sisällä. 
Nyt tällaiseen sääntelyyn tuskin on erityisempää tarvetta, ja useimmissa 
maissa rajanveto onkin tehty nimenomaan ylimmän tuomioistuimen 
oikeuskäytännössä. Voidaan myös arvioida, että tarkoituksenmukaisuus-
valitusta koskeva laintasoinen säännös ei erityisen hyödyllisesti myöskään 
selvennä rajalinjaa hallintotuomioistuimen ja hallintoviranomaisen toi-
mivallan välillä. Ei elvytetystä säännöksestä silti haittaakaan aiheutune. 
Sillä on joka tapauksessa monivivahteinen ja periaatteellisestikin mielen-
kiintoinen oikeuskulttuurinen tausta, joka muistuttaa myös muodollis-
ten prosessisäännösten historiallis-teoreettisista kytkennöistä.
5.
Säännöksen merkitystä arvioitaessa on kiinnostavaa myös se, että hal-
lintoviranomaisen päätöksentekoon kohdistuva tuomioistuimen tutki-
misvallan laajuus, sisältö ja tarkkuus ovat keskeisiä ja ajankohtaisia ky-
symyksiä kaikissa kehittyneissä länsimaissa riippumatta siitä, onko niissä 
erityistä hallintotuomioistuinjärjestelmää.1 Lisäksi tuomioistuinten oike-
aa tai tavoiteltavaa roolia suhteessa hallintoviranomaisten toimintaan on 
useissa muissa maissa pohdittu enemmän kuin Suomessa.
Vaikka pohdinnan tulokset eroavat toisistaan yksityiskohdissa ja pe -
rusteluissa, yhteisinä tekijöinä voidaan pitää yhtäältä oikeusturvan vaa-
timuksia ja toisaalta hallintoviranomaiselle uskotun harkintavallan laa-
juutta. Näiden näkökohtien painoarvot kuitenkin vaihtelevat varsin 
laa jasti. Jonkinlaisina ääripäinä voidaan pitää Yhdysvalloissa muodostu-
nutta Chevron-doktriinia, joka antaa erityisen suuren painoarvon hallin-
1. Ks. erilaisista malleista myös Olli Mäenpää: ”Hallintotuomioistuin, hallintovira-
nomainen ja oikeusturva”, teoksessa Juhlajulkaisu Teuvo Pohjolainen, Joensuun yliopiston 
oikeustieteellisiä julkaisuja 15, 2005, 284–301.
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toviranomaisen itsenäiselle ja laajalle harkintavallalle.1 Sen vastapainona 
voidaan pitää etenkin Saksassa korostettua oikeusturvadoktriinia, joka 
alleviivaa tuomioistuimen tutkimisvallan laajuutta varsinkin suhteessa 
hallintoviranomaisten toimintaan.2
Suomessa kahtiajako tarkoituksenmukaisuuden ja laillisuuden välillä 
on perinteisesti hallinnut hallintotuomioistuimen toimivallan laajuutta 
koskevaa arviointia. Sikäli kuin erityisesti tarkoituksenmukaisuusvalitus-
ta koskevaa doktriinia voidaan pitää tuomioistuimen toimivallan ulot-
tuvuuden mittarina, Suomen voi arvioida sijoittuvan yhdysvaltalaisen 
Chevron-doktriinin ja saksalaisen oikeusturvadoktriinin välimaastoon, 
selvästi kuitenkin lähemmäksi Saksan mallia kuin yhdysvaltalaista dokt-
riinia. Se että siirtosäännöstä ei enää käytännössä sovelleta, ei kuitenkaan 
ilman muuta merkitse, että tuomiovalta olisi oma-aloitteisesti laajenta-
nut omaa reviiriään.3
Kysymys on pikemminkin siitä, että tarkoituksenmukaisuusvalituk-
sen kohteeksi sopivan ”vapaan harkinnan” ala on olennaisesti kaventunut 
oikeudellisen sääntelyn tiheyden ja kattavuuden lisääntyessä. Samaan 
suuntaan vaikuttaa vähintään yhtä merkittävästi se, että hallintotuomio-
istuimilla ei ole perusteita puuttua sellaiseen hallintoviranomaisen pää-
töksentekoon, jossa on useista lainmukaisista vaihtoehdoista valittu jo kin 
ratkaisu, kunhan valinta perustuu riittävään informaatioon ja asianmu-
kaiseen menettelyyn. Toisaalta eurooppaoikeudelliset tekijät ja lain pe-
rustuslainmukaisuuden valvontaan liittyvä uusi toimivalta ovat laajen-
taneet myös hallintotuomioistuimen toimivaltaa.
1. Chevron, USA, Inc. v. Natural Resources Defense Council, 467 U.S. 837 (1984), s. 318: 
”[i]f […] Congress has not directly addressed the precise question at issue” tuomioistuinten tulisi 
hyväksyä hallintoviranomaisen asianmukainen (reasonable), ei-mielivaltainen laintulkinta. 
Ks. Chevron-doktriinista esimerkiksi ”Note: The Two Faces of Chevron”, Harvard Law Re­
view, Vol. 120 (2007), 1562–1584.
2. Vrt. muiden Pohjoismaiden tilanteesta Erik Magnus Boe: ”Utviklingen mot skjer-
pet kontoll med forvaltningens lovanvendelse, sett med en nordmanns øyne”, teoksessa 
C. Henrichsen, S. Rønsholdt & P. Blume (red.): Forvaltningsretlige perspektiver, Jurist- og 
økonomforbundets Forlag 2006, 197–221.
3. Ks. hallintotuomioistuimen toimivallan laajuudesta ja intensiteetistä Suomessa Outi 
Suviranta: ”Hallintovalitus, hallintotoiminnan tuomioistuinkontrolli ja tuomioistuimen 
ratkaisuvalta”, Defensor Legis 2005, 231–247.
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6.
Hallintotuomioistuinten perustehtävänä on tehokkaan oikeusturvan 
to teuttaminen. Hallintotuomioistuimen toimivalta ei kuitenkaan voi 
rajoittua vain hallinnon normatiivisen laillisuuden valvontaan, mitä tar-
koituksenmukaisuusvalitusta koskeva doktriini ainakin implisiittisesti 
korostaa. Hallintotuomioistuimen perustehtävänä on oikeusturvan to­
teuttaminen, johon keskeisesti sisältyy oikeuksien ja velvollisuuksien to-
teutumisen varmistaminen hallinnon ja yksityisen välisessä suhteessa. 
Vaikka myös tarkoituksenmukaisuuteen liittyvää doktriinia voitaisiin 
edelleen pitää luonteeltaan yleisenä ja suuntaa-antavana hallintotuomio-
istuimen toimivallan rajoitusperusteena, on ilmeistä, että se tarvitsee tue-
kseen ja monipuolistajakseen tehokkaan oikeusturvan toteuttamisen.
Oikeusturvan toteuttamista koskevan pohdinnan merkitys ja ajan-
koh tai suus ovat lisääntyneet, kun julkiseen sääntelyyn kohdistuva oi -
keu dellinen valvonta nykyään kanavoituu keskeisesti juuri hallinto-
tuo mioistuinten kautta. Hallintoprosessia voi nykyään pitää yhtenä 
mer kittävimmistä tuomiovallan käytön alueista. Sen kohteena on muun 
muassa EU-oikeuden soveltaminen ja toimeenpano, ympäristösäänte-
ly, verotus, viestintä, kilpailun toimivuus, maankäytön suunnittelu ja 
rakentaminen, oikeus sosiaalietuuksiin ja julkisiin palveluihin, kunnal-
lisen itsehallinnon laajuus sekä TSS-oikeuksien toteuttaminen. Näihin 
julkisen sääntelyn ja valvonnan aloihin kohdistuva tuomiovallan käyttö 
muovaa välttämättä myös toimeenpanovallan ja tuomioistuinten välistä 
suhdetta.
Samaan suuntaan vaikuttavat hallintotuomioistuinten uudet tehtä-
vät. Kansallisesta hallintotuomarista on tullut samanaikaisesti sekä val-
tiosääntötuomari että eurooppatuomari. Edellinen rooli liittyy lähinnä 
perustuslain etusijaa koskevan perustuslain 106 §:n soveltamiseen tuo-
mioistuimen käsiteltävänä olevassa asiassa. Eurooppatuomarin rooli taas 
liittyy yhtäältä siihen, että hallintotuomioistuimet soveltavat lisääntyväs-
ti EU-oikeutta,1 ja toisaalta siihen, että kansallisella tuomioistuimella on 
myös suoraan EU-oikeuteen perustuvaa toimivaltaa.2 Voidaan arvioida, 
1. Ks. esimerkiksi Ahti Rihto: ”Kilpailuasiat korkeimmassa hallinto-oikeudessa”, teok-
sessa Juhlajulkaisu Pekka Hallberg, Suomalainen lakimiesyhdistys 2004, 339–348; Heikki 
Kanninen: ”EY-oikeuden soveltamisesta korkeimmassa hallinto-oikeudessa”, Lakimies 2003, 
1253–1272.
2. Ks. suoraan EU-oikeuteen perustuvasta toimivallasta yksityiskohtaisemmin Olivier 
Dubos: Les juridictions nationales, juge communautaire, Presses Universitaires de France 2001, 
27–121.
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että molemmat uudet tehtävät ovat laajentaneet tuomioistuimen toimi-
valtaa ja vahvistaneet sen intensiteettiä. Perustana tälle kehitykselle on 
myös Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen korostama oikeusturvan 
tehokkuus.
7.
Suomalaisen hallinto-oikeuden Suuri Kysymys ei ole täysin menettänyt 
merkitystään, vaikka sen periaatteellinen ongelmallisuus on paljolti pu-
rettavissa konkreettisiin ja vastattavissa oleveiin osakysymyksiin. Vaikka 
Kysymyksen perusteilla on oikeudellisen pinnan tasolla täsmälleen sama 
paikkansa ja normatiivinen ilmiasunsa kuin aikaisemmin, nuo perusteet 
ovat sijoittuneet monessa suhteessa olennaisesti muuttuneeseen oikeu-
delliseen ympäristöön.
Uudessa ympäristössä tarkoituksenmukaisuusharkinnan merkitys on 
huomattavasti heikentynyt, mutta harkintavallan merkitys ja oikeudel-
linen kiinnostavuus päätösvallan puitteiden ja vallankäytön perusteiden 
kannalta ovat vastaavasti voimistuneet. Samalla tarkoituksenmukaisuu-
den tilalle on tullut uusia painotuksia sisältäviä doktriineja, jotka kos-
kevat muun muassa hallinnon oikeusperiaatteita, hyvää hallintoa, teho-
kasta oikeusturvaa ja oikeudenmukaista oikeudenkäyntiä.
Tarkoituksenmukaisuusharkinnan sisältöä ja alaa kiinnostavampi ky-
symys onkin se, millä tavoin ja missä määrin hallintotuomioistuimet voi-
vat kontrolloida viranomaisten harkintavaltaa, jonka muodot ja laajuus 
vaihtelevat varsin laajalla skaalalla. Kysymys liittyy sekä oikeusturvan 
tehokkuuteen että vallanjaon puitteisiin. Aivan samat liittymät olivat 
myös alkuperäisellä kysymyksellä.
